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1 JOHDANTO 
Opinnäytetyössäni käsittelen toimeentulotukea ja siihen liittyvää lainsäädäntöä, toimeen-
tulotuen siirtymistä kunnilta Kelalle, siirtoon liittyviä lakimuutoksia sekä sen käytännön 
vaikutuksia. Suoritin opintoihin kuuluvan työharjoitteluni ja työskentelin Turun kaupun-
gilla toimeentulotuen etuuskäsittelyssä maaliskuusta 2016 alkaen vuoden loppuun 
saakka, jolloin toimeentulotuki siirtyi Kelan hoidettavaksi. 
Toimeentulotuen Kela-siirto näkyi työssäni vahvasti koko vuoden ajan, minkä vuoksi kiin-
nostuin ottamaan aiheesta enemmän selvää ja päätin kirjoittaa opinnäytetyöni siitä. Tar-
koituksenani on tutkia ja jäsennellä tarkemmin toimeentulotukea ja siihen liittyvää lain-
säädäntöä sekä Kela-siirron aiheuttamia muutoksia.  
Toimeentulotuen siirtämistä Kelalle on harkittu jo aiemminkin. Kela-siirrosta on myös jär-
jestetty 1990-luvulta alkaen useita erilaisia kokeiluja, joiden hyvistä tuloksista huolimatta 
siirto jäi toteutumatta. Sen sijaan monissa kunnissa perustoimeentulotuki siirtyi toimisto-
henkilöstön hoitaman etuuskäsittelyn vastuulle. Myöhemmin erityisesti kunnissa alettiin 
kiinnostua kehittämään kuntien ja Kelan välistä yhteistyötä. Sosiaali- ja terveysministeriö 
asetti toimeentulotuen uudistamista selvittävän työryhmän elokuussa 2013, mutta jo sa-
man vuoden marraskuussa työ keskeytyi hallituksen päätettyä arvioida toimeentulotuen 
siirtoa Kelalle. Maaliskuussa 2015 eduskunta päätti perustoimeentulotuen siirtämisestä 
Kelalle 1.1.2017 alkaen. 
Aihe on kirjoitushetkellä erittäin ajankohtainen ja vaikutukset sosiaaliturvaan voivat olla 
hyvinkin merkittäviä.  Toimeentulotukijärjestelmän tunteminen jossain määrin on hyödyl-
listä kaikille, ja työkokemuksen ja tämän opinnäytetyön ansiosta olen tutustunut aihee-
seen monipuolisesti sekä teoriassa että käytännössä. Tässä opinnäytetyössä käsittelen 
lyhyesti toimeentulotuen historiaa, sitä koskevaa sääntelyä, valitusmenettelyä ja oikeus-
käytäntöä sekä Kela-siirron vaikutuksia lainsäädäntöön ja toimeentulotuen käsittelyn 
käytäntöihin. 
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2 TOIMEENTULOTUEN HISTORIAA 
2.1 Yhteiskunnallisen sosiaaliturvan tausta 
Jokaisessa yhteiskunnassa on niille ominaisia turvarakenteita esimerkiksi lapsista, van-
huksista, sairaista ja muuten huono-osaisista huolehtimiseksi. Ennen nykyisenlaisen so-
siaaliturvan kehittymistä näiden turvarakenteiden tuottaminen oli lähiyhteisöjen, kuten 
perheen, suvun, kylän, seurakunnan tai ammattikuntien toissijainen tehtävä. Yhteisön 
jäsenyys ja yhteisöllisten siteiden voimakkuus takasivat yksilöiden turvallisuuden niissä 
elämäntilanteissa, joissa heidän itsenäinen toimeentulonsa vaarantui. Yhteisöjen tuki oli 
riittävää siihen asti, että ihmisten liikkuvuus alkoi muodostaa ongelmia. Keskiajan loppu-
puolella yhteisöjen ja niiden turvaverkkojen ulkopuolelle jäävien määrä alkoi kasvaa ja 
kerjuu yleistyä.1 
1600-1700-luvulla esivallan järjestämän yhteiskunnallisen vaivaishoidon tarkoituksena 
ei niinkään ollut suojata yksilöitä ja ryhmiä, vaan yhteiskuntaa näiden ryhmien muodos-
tamaa piilevää uhkaa vastaan. Köyhien huollosta annettiin määräyksiä ja seurakunnat 
velvoitettiin huolehtimaan omista köyhistään. Köyhyys itsessään ei kuitenkaan taannut 
avun saantia, vaan kriteerinä oli siihen yhdistyvä työkyvyttömyys sekä elatuskykyisten 
omaisten puuttuminen. Periaatteena pidettiin velvollisuutta elättää itsensä ja myös lä-
himmät omaisensa, ja vain kaikkein turvattomimmalla väestönosalla oli mahdollisuus 
sellaiseen vaivaisapuun, joka mahdollisti vain välttämättömimmän ravinnon ja majoituk-
sen. Julkinen köyhäinhoito oli ensisijaisesti yhteisön avun täydentäjä.2 
Teollistumisen myötä 1800-luvulla uudeksi ongelmaksi alkoivat muodostua köyhät, jotka 
eivät olleet perinteisessä mielessä vaivaisia. Sairauksien, tapaturmien ja perheenelättä-
jän kuoleman lisäksi perheiden toimeentuloa uhkasi työttömyys. Monissa maissa ratkai-
suna nähtiin vapaaehtoinen tai valtion järjestämä pakollinen sosiaalivakuutus. Etuuksien 
taso mitoitettiin kuitenkin tietoisesti mahdollisimman alhaiseksi, jotta ihmisillä olisi yllyk-
keitä työntekoon.3  
                                               
1 Hellsten 2004a, 220-222 
2 Särkelä & Eronen 2007, 24 
3 Särkelä & Eronen 2007, 25-26 
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Sotien välisenä aikana sosiaalipolitiikassa ei tapahtunut paljoakaan uutta, mutta inflaatio 
ja laman aiheuttama työttömyys toivat huomattavia ongelmia. Vakuutuslaitoksissa huo-
mattiin, että sosiaaliset ongelmat ylittivät rahoituspohjaltaan terveen vakuutuksen kanto-
kyvyn. Lisäksi työntekijöihin keskittyneen sosiaalivakuutusmallin jälkeen katsottiin, että 
valtiolla oli laajempi vastuu koko väestöstä, ei vain ansiotyössä olevista. Toisen maail-
mansodan jälkeen sosiaalisen turvallisuuden käsitteestä muodostui uusi esikuva, johon 
sisältyi kuusi periaatetta: tasasuuruiset vähimmäisetuudet, tasasuuruiset maksut, yhte-
näinen sosiaaliturvan hallinto sekä etuuksien riittävyys, laaja-alaisuus ja eri elämäntilan-
teiden huomioon ottaminen. Monissa Euroopan maissa alettiin toteuttaa erilaisia sosiaa-
lipolitiikkakokeiluja. Sosiaaliturvajärjestelmien eroista ja erilaisista institutionaalisista ra-
kenteista huolimatta kehityksessä oli myös yhteisiä piirteitä, kuten sosiaaliturvan katta-
vuuden paraneminen ja eri teorioiden ja periaatteiden yhdistäminen.4 
2.2 Sosiaaliturvajärjestelmän kehittyminen Suomessa 
Suomessa säädettiin laki työväen tapaturmavakuutuksesta vuonna 1895. Laki turvasi 
työntekijälle korkeintaan 60 % kokonaisansiosta pysyvän työkyvyttömyyden aiheutta-
neen työtapaturman sattuessa ja leskelle ja lapsille tätä pienemmän korvauksen työnte-
kijän kuolemantapauksessa.5 Tämän jälkeen sosiaalivakuutus ei kuitenkaan juuri eden-
nyt vuosikymmeniin. Vuonna 1922 säädettiin uusi köyhäinhoitolaki, joka oli sosiaalitur-
van peruslaki ja jonka mukaan kunta oli velvollinen hankkimaan tarpeenmukaisen ela-
tuksen ja hoidon köyhäinhoidon tarvitsijalle. Merkittävä virstanpylväs oli kansaneläkejär-
jestelmän säätäminen 1937, jonka myötä jokainen työkykyinen täysi-ikäinen Suomessa 
asuva henkilö tuli vakuutetuksi vanhuuden ja työkyvyttömyyden varalta. Tämän myötä 
perheiden toimeentuloa turvattiin aluksi vähävaraisille ja myöhemmin kaikille synnyttäjille 
suunnatulla äitiysavustuksella sekä lapsilisällä.6 
Vuonna 1956 hyväksyttiin köyhäinhoitolain korvannut huoltoapulaki. Sen mukaan kaikilla 
varattomilla oli oikeus huoltoapuun – edelleen sillä edellytyksellä, etteivät omaiset tai 
muut pitäneet varattoman elatuksesta ja hoidosta huolta. Avohuollon tärkein muoto oli 
kotiavustus, jonka määräksi oli määritelty ”tarpeenmukainen elatus ja hoito”. Vuonna 
1984 uudessa sosiaalihuoltolaissa huoltoapu muuttui toimeentulotueksi. Tämän myötä 
                                               
4 Hellsten 2004b, 128-129, 134 
5 Myyryläinen 1999 
6 Särkelä & Eronen 2007, 26-28 
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tuen tarvitsijoiden asema parantui ja määrä kasvoi jopa kolminkertaistuen vuosina 1985-
1997.7 Laman myötä toimeentulotuen asiakkaiden määrä nousi huippuunsa vuonna 
1996, jolloin noin 12 % väestöstä sai toimeentulotukea. 
 
 
Kuvio 1. Toimeentulotuen saajien osuus väestöstä 1990-2014.8 
 
  
                                               
7 Särkelä & Eronen 2007, 28-29, 214 
8 Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2015 
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Vuonna 1998 astui voimaan toimeentulotukilaki, jonka tarkoitus oli vähentää tuensaajien 
määrää sekä toimeentulotukimenoja. Tähän pyrittiin alentamalla toimeentulotuen nor-
meerattua tasoa, ottamalla käyttöön asumiskulujen osittainen omavastuu (poistettu myö-
hemmin) sekä lisäämällä aktivoivia elementtejä, kuten velvoittamalla tuensaaja ilmoit-
tautumaan työttömäksi työnhakijaksi TE-toimistoon.9 
2000-luvun aikana toimeentulotuen keskeisin muutos oli siirtyminen etuuskäsittelyyn, 
jossa toimeentulotuki käsiteltiin irrallaan varsinaisesta sosiaalityöstä. Yksi osasyy tähän 
oli asiakasmäärien kasvaminen, mikä pakotti kunnat miettimään uusia toimintatapoja ja 
tehostamaan työtään.10 
                                               
9 Särkelä & Eronen 2007, 214 
10 Saikku & Kuivalainen 2013, 116 
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3 TOIMEENTULOTUEN SÄÄNTELY VUONNA 2016 
 
3.1 Toimeentulotukilaki 
Toimeentulotuki määritellään viimesijaiseksi taloudelliseksi tueksi, jonka tarkoituksena 
on turvata henkilön ja perheen ihmisarvoisen elämän kannalta välttämätön toimeentulo. 
Lisäksi tuen tarkoitus on edistää henkilön ja perheen itsenäistä selviytymistä. (Totul 1.1 
§.) 
Viimesijaisuudella tarkoitetaan sitä, että mikäli henkilö tai häneen nähden elatusvelvolli-
nen ei pysty vastaamaan henkilön toimeentulosta ansiotuloillaan, varallisuudellaan tai 
muilla tuloillaan, turvataan henkilön välttämätön toimeentulo toimeentulotuella11. Toi-
meentulotukilain mukaan jokainen on velvollinen huolehtimaan omasta elatuksestaan 
sekä puolisonsa, alaikäisen lapsensa ja ottolapsensa elatuksesta siten kuin avioliitto-
laissa, laissa lapsen elatuksesta annetussa laissa ja muussa laissa säädetään (Totul 2.2 
§). 
Toimeentulotukea haetaan siitä kunnasta, jossa henkilö tai perhe vakituisesti oleskelee. 
Päätös on tehtävä viivytyksettä, viimeistään seitsemän arkipäivän kuluessa hakemuksen 
saapumisesta. Kiireellisessä tapauksessa päätös on tehtävä samana tai viimeistään 
seuraavana arkipäivänä. Jos hakemus on puutteellinen, tulee asiakkaalle lähettää lisä-
selvityspyyntö seitsemän arkipäivän kuluessa ja päätös tulee tehdä viimeistään seitse-
män arkipäivän kuluessa pyydettyjen liitteiden saapumisesta. Mikäli asiakas ei vastaa 
lisäselvityspyyntöön määräajassa, käsitellään hakemus saatavilla olevin tiedoin. Tervey-
den ja hyvinvoinnin laitos seuraa määräaikojen noudattamista pyytämällä kunnilta tai 
kuntayhtymiltä kahdesti vuodessa seurannan ja valvonnan kannalta välttämättömät tie-
dot. (Totul 14.1 §, 14a.1 §, 14a.3 §, 14b.1 §.)  
Toimeentulotuki koostuu perustoimeentulotuesta sekä täydentävästä ja ehkäisevästä 
toimeentulotuesta.  
                                               
11 Sosiaali- ja terveysministeriö 2013, 20. 
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3.1.1 Perustoimeentulotuki 
Perustoimeentulotuki koostuu perusosasta sekä muista perusmenoista. Perusosan 
määrä riippuu henkilön iästä, perhesuhteista ja asumismuodosta (liite 1) ja sillä katetta-
viin menoihin kuuluvat ravintomenot, vaatemenot, vähäiset terveydenhuoltomenot sekä 
henkilökohtaisesta ja kodin puhtaudesta, paikallisliikenteen käytöstä, sanomalehden ti-
lauksesta, televisioluvasta, puhelimen käytöstä ja harrastus- ja virkistystoiminnasta ai-
heutuvat menot sekä vastaavat jokapäiväiseen toimeentuloon kuuluvat menot (Totul 
7a.1 §). Perusosan määrään tehdään indeksitarkastus vuosittain siten kuin kansanelä-
keindeksistä annetussa laissa säädetään (Totul 9a.1 §). 
Perusosan lisäksi perustoimeentulotuessa otetaan tarpeellisen suuruisina huomioon 
seuraavat menot: 
 Yleisestä asumistuesta annetussa laissa tarkoitetut asumismenot 
 Taloussähkö 
 Kotivakuutusmaksu 
 Muut kuin perusosaan sisältyvät terveydenhuoltomenot (Totul 7b.1 §). 
Kunnilla on kohtuullisiksi katsottavista perusmenoista omat sisäiset ohjeistuksensa, jotka 
eivät pääsääntöisesti ole julkisia. Esimerkiksi asumismenojen huomioiminen vaihtelee 
kunnittain: Tampereella yhden henkilön kohtuuvuokra vuonna 2016 on 590 € ja Helsin-
gissä 675 € kuukaudessa12. Terveydenhuoltomenoista ei Turussa huomioida terveys-
keskusmaksua, sillä turkulaisilla toimeentulotuen saajilla on oikeus maksuvapautukseen 
sen osalta. 
Perustoimeentulotukipäätös perustuu laskelmaan, jossa huomioidaan hakijan tai per-
heen tulot ja menot. Tuloina huomioidaan kaikki hakijan ja perheenjäsenten käytössä 
olevat tulot riippumatta niiden lähteestä sekä varallisuus, kuten säästöt ja arvopaperit. 
Toimeentulotukilaissa on eritelty tulot ja varallisuus, joita ei kuitenkaan oteta huomioon: 
 Vähäisiksi katsottavat ansiotulot ja avustukset (rajana yleensä 50 €/kk) 
 Alaikäisen lapsen tulot tai varallisuus siltä osin kuin ne ylittävät hänen perus-
osansa ja muiden mahdollisten henkilökohtaisten menojen määrän 
                                               
12 Tampereen kaupunki 2016; Helsingin kaupunki 2016. 
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 Sellaiset tulot, jotka vastaavat työmatkakuluja ja muita työssäkäynnistä aiheutu-
via menoja 
 Äitiysavustuslain mukainen äitiysavustus tai vammaisetuuksista annetun lain mu-
kainen etuus 
 Työttömyysetuuden korotusosa ja kulukorvaus 
 Henkilön tai perheen käytössä oleva vakituinen asunto ja asuinirtaimisto 
 Tarpeelliset työ- ja opiskeluvälineet 
 Muut varat, joiden katsotaan olevan tarpeen jatkuvan toimeentulon turvaamiseksi  
Lisäksi tulonsaajan ansiotulosta jätetään huomioimatta 20 % tai enintään 150 € kuukau-
dessa niin sanottuna etuoikeutettuna tulona. (Totul 11.2 §, 11.3. §, 12.2 §.) 
Perusosan alentaminen 
Toimeentulotuen perusosaa voidaan tietyin laissa säädetyin edellytyksin alentaa. Perus-
osan alentaminen vaatii aina erityistä harkintaa ja suunnittelua ja se voidaan tehdä vain 
silloin kun sitä ei asiakkaan kokonaistilanne huomioon ottaen voida pitää kohtuutto-
mana.13 Päätöksen perusosan alentamisesta tekee aina sosiaalityöntekijä. Pääsääntöi-
sesti perusosaa voidaan alentaa enintään 20 %, mutta mikäli asiakas toistuvasti täyttää 
perusosan alentamisen edellytykset voidaan perusosaa alentaa enintään 40 % (Totul 
10.1 §, 10.3. §). 
Toimeentulotukea hakevalla 17-64-vuotiaalla henkilöllä on velvollisuus ilmoittautua työt-
tömäksi työnhakijaksi työvoimatoimistoon, ellei hän täytä jotain seuraavista ehdoista: 
 On työssä palkansaajana tai yrittäjänä 
 Opiskelee päätoimisesti 
 Katsotaan työkyvyttömäksi ja saa jotain täyden työkyvyttömyyden perusteella 
maksettavaa etuutta, kuten sairauspäivärahaa tai kuntoutustukea. Työkyvyttö-
mänä pidetään myös henkilöä, joka katsotaan sairausvakuutuslain tai kansan-
eläkelain mukaisesti työkyvyttömäksi, vaikka työkyvyttömyyden perusteella mak-
settavaa etuutta ei ole myönnetty (TTL 3:3.1) 
 On oikeutettu johonkin työttömyysetuuden estävään etuuteen, kuten erilaiset 
eläkkeet tai äitiys-, isyys- tai vanhempainraha (TTL 3:4.2) 
                                               
13 Sosiaali- ja terveysministeriö 2013, 98 
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 On laitoshoidon tai lääkärin toteaman sairauden vuoksi esteellinen vastaanotta-
maan työtä 
 On muun, edellä mainittuihin verrattuvan hyväksyttävän syyn takia esteellinen 
vastaanottamaan työtä 
Mikäli hakija laiminlyö työnhakunsa, voidaan toimeentulotuen perusosaa alentaa. (Totul 
2a.1 §, 2a.2 §.) Muita alentamisen syitä voivat olla: 
 Kieltäytyminen tarjotusta työstä tai työvoimapoliittisesta palvelusta, joka kohtuul-
lisen pitkän ajan turvaisi asiakkaan toimeentulon 
 Ilman ammatillista koulutusta oleva 18-25-vuotias keskeyttää koulutuksen tai 
kieltäytyy koulutuksesta silloin, kun ei ole oikeutettu työttömyysetuuteen 
 Maahanmuuttajan kieltäytyminen kotoutumissuunnitelman laatimisesta tai sen 
noudattamatta jättäminen 
 Kieltäytyminen aktivointisuunnitelman tai monialaisen työllistymissuunnitelman 
laatimisesta tai niiden noudattamatta jättäminen 
Viimeistään perusosan alentamisen yhteydessä sosiaalityöntekijän on mahdollisuuksien 
mukaan laadittava yhdessä asiakkaan ja tarvittaessa työvoimaviranomaisten tai muiden 
viranomaisten kanssa suunnitelma toiminnasta asiakkaan itsenäisen suoriutumisen 
edistämiseksi. (Totul 10.1 §, 10.2 §.) Sosiaali- ja terveysministeriö korostaa asiakasläh-
töisen ja monialaisen yhteistyön tärkeyttä perusosan alentamistilanteissa.14 
3.1.2 Täydentävä toimeentulotuki 
Täydentävää toimeentulotukea voidaan myöntää tarpeellisen suuruisena erilaisiin eri-
tyismenoihin, joita perustoimeentulotuki ei kata. Tällaisia ovat esimerkiksi lasten päivä-
hoitomenot, muut kuin perustoimeentulotuessa jo huomioitavat asumiseen liittyvät me-
not sekä henkilön tai perheen erityisistä tarpeista tai olosuhteista johtuvat, tarpeelliseksi 
harkitut menot. Erityisenä tarpeena tai olosuhteena voidaan pitää esimerkiksi pitkäai-
kaista toimeentulotuen asiakkuutta, pitkäaikaista tai vaikeaa sairautta sekä lasten har-
rastustoimintaan liittyviä erityisiä tarpeita. (Totul 7c.1 §, 7c.2 §.) 
                                               
14 Sosiaali- ja terveysministeriö 2013, 102 
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Täydentävän toimeentulotuen tarve arvioidaan aina tilannekohtaisesti. Menon ei itses-
sään tarvitse olla erityinen, vaan menon erityisyys arvioidaan suhteessa hakijan tai per-
heen tilanteeseen. Asiakkaan on lisäksi esitettävä selvitys menon tarpeesta.15 
Myös täydentävän toimeentulotuen kriteereistä kunnilla on omat sisäiset ohjeistuksensa.  
Joitakin yleisimpiä täydentävällä toimeentulotuella katettavia menoja ovat esimerkiksi: 
 Vuokravakuus ja muuttokulut, kun muutolle on perusteltu syy 
 Tarpeelliset kodinkoneet ja kodin irtaimisto 
 Toisella asteella opiskelevan välttämättömät opintoihin liittyvät menot, kuten op-
pikirjat ja muut opiskeluvälineet 
 Lapsen tapaamisesta aiheutuvat menot eri taloudessa asuvalle vanhemmalle 
lastenvalvojan vahvistaman tapaamissopimuksen tai tuomioistuimen päätöksen 
mukaisesti.  
3.1.3 Ehkäisevä toimeentulotuki 
Kunta voi itse päättämiensä perusteiden mukaisesti myöntää ehkäisevää toimeentulotu-
kea edistääkseen henkilön tai perheen sosiaalista turvallisuutta ja omatoimista suoriutu-
mista sekä ehkäistäkseen syrjäytymistä ja pitkäaikaista riippuvuutta toimeentulotuesta 
(Totul 13.1 §, 1.2 §). 
Ehkäisevää toimeentulotukea voidaan myöntää esimerkiksi asiakkaan aktivointia tuke-
viin toimenpiteisiin, asumisen turvaamiseksi, ylivelkaantumisesta tai taloudellisen tilan-
teen äkillisestä huonontumisesta aiheutuvien vaikeuksien lieventämiseksi tai muihin 
omatoimista suoriutumista edistäviin tarkoituksiin (Totul 13.2 §).  
Ehkäisevä toimeentulotuki on riippumaton siitä, onko henkilö tai perhe oikeutettu perus-
toimeentulotukeen eli sitä voidaan myöntää myös sellaisessa tilanteessa, jossa hakijalla 
ei laskelman perusteella ole oikeutta perus- tai täydentävään toimeentulotukeen. Par-
haimmillaan ehkäisevän toimeentulotuen riittävän varhaisella ja suunnitelmallisella käy-
töllä voidaan auttaa asiakasta selviämään odotettavissa olevista toimeentulo-ongelmista 
                                               
15 Sosiaali- ja terveysministeriö 2013, 114. 
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ja jopa välttää varsinaisen toimeentulotuen tarve.16 Ehkäisevästä toimeentulotuesta 
päättää aina sosiaalityöntekijä. 
Ehkäisevää toimeentulotukea voidaan myöntää esimerkiksi: 
 Lainanlyhennyksiin 
 Akuuteissa kriisitilanteissa, kuten perheenjäsenen kuolema, vakava sairastumi-
nen, rikoksen uhriksi joutuminen tai muu onnettomuus 
 Vuokrarästeihin häädön välttämiseksi 
 Opiskelijan ulosottovelkaan, jotta saa oikeuden opintolainan valtiontakaukseen 
eikä opintoja tarvitse rahoittaa toimeentulotuella 
 
3.2 Hallintolaki 
Hallintolain tarkoitus on toteuttaa ja edistää hyvää hallintoa sekä oikeusturvaa ja se oh-
jaa viranomaisten toimintaa. Lain mukaan viranomaisen tulee toimia tasapuolisesti ja 
puolueettomasti sekä käyttää toimivaltaansa vain lain mukaan hyväksyttyihin tarkoituk-
siin ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun päämäärään nähden. (HL 1.1 §, 2.2 §, 6.1 §.) 
Viranomaisen on annettava asiakkaille asian hoitamiseen liittyvää neuvontaa sekä vas-
tattava asiaan liittyviin kysymyksiin ja tiedusteluihin ja tarvittaessa opastettava asiakas 
toimivaltaiseen viranomaiseen. Käytetyn kielen tulee olla asiallista, selkeää ja ymmärret-
tävää. Viranomaisella on myös velvollisuus avustaa toista viranomaista toimivaltansa ra-
joissa ja asian vaatimassa laajuudessa sekä muutenkin pyrkiä edistämään viranomais-
ten välistä yhteistyötä. (HL 8.1 §, 8.2 §, 9.1 §, 10.1 §.) 
Toimeentulotukea käsiteltäessä viranomainen voi ohjeistaa asiakasta esimerkiksi ensi-
sijaisten etuuksien hakemisessa, maksuvapautusten hakemisessa, omaisuuksien reali-
soinnissa ja yhteisomistussuhteiden purkamisessa, elatusvelvollisuuksien selvittämi-
sessä, oleskeluoikeuden rekisteröimisessä ja muissa asiakkaan taloudelliseen tilantee-
seen vaikuttavissa asioissa. Päätökset pyritään kirjoittamaan mahdollisimman selkeiksi 
ja tiiviiksi.  
                                               
16 Sosiaali- ja terveysministeriö 2013, 125-126. 
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Hallintolaissa määrätään myös hallintoasian käsittelystä ja ratkaisemisesta. Asia tulee 
vireille, kun vireille panemiseksi tarkoitettu asiakirja on saapunut toimivaltaiseen viran-
omaiseen tai kun asia on esitetty viranomaiselle suullisesti ja käsittelyn aloittamiseksi 
tarvittavat tiedot on kirjattu. Asia on käsiteltävä viivytyksettä ja mikäli toimitettu asiakirja 
on puutteellinen, tulee asiakasta pyytää täydentämään asiakirjaa (HL 20.1 §, 23.1 §, 22.1 
§). Käsittelyajoista on tarkemmin määrätty toimeentulotukilaissa. 
Asian päätös tulee antaa asianosaiselle tiedoksi kirjallisesti. Päätös voidaan antaa tie-
doksi myös suullisesti, mikäli se on välttämätöntä asian kiireellisyyden vuoksi, mutta sil-
loinkin tulee tehdä viipymättä myös kirjallinen päätös oikaisuvaatimusohjeineen. (HL 
43.1 §, 43.2 §, 43.3 §.) Kirjallisestä päätöksestä tulee ilmetä: 
 Päätöksen tehnyt viranomainen ja päätöksen ajankohta 
 Asianosaiset, joihin päätös kohdistuu 
 Päätöksen perustelu ja tieto siitä, mihin asianosainen on oikeutettu tai velvoitettu 
tai miten asia on muuten ratkaistu 
 Henkilön nimi ja yhteystiedot, jolta asianosainen voi pyytää lisätietoja päätök-
sestä 
 Oikaisuvaatimusohje, valitusosoitus tai ilmoitus valituskiellosta ja valituskelvotto-
muudesta (HL 44.1 §, 46.1 §, 47.1 §, 48.1 §). Toimeentulotukiasian oikaisuvaati-
musmenettelyä ja muutoksenhakua käsitellään tarkemmin luvussa 4. 
Hallintolaissa määrätään myös esteellisyydestä. Viranomainen ei saa osallistua asian 
käsittelyyn, mikäli hän on esteellinen. Toimeentulotukiasiassa esteellisyyden voi aiheut-
taa käytännössä vain tilanne, jossa viranomainen itse tai hänen läheisensä on asian-
osainen taikka asianosaisen avustaja tai edustaja. Viranomainen ratkaisee itse kysymyk-
sen esteellisyydestään. (HL 27.1 §, 28.1 §, 29.2 §.) 
 
3.3 Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista 
Lain tarkoitus on edistää asiakaslähtöisyyttä ja asiakassuhteen luottamuksellisuutta 
sekä asiakkaan oikeutta hyvään palveluun ja kohteluun. Asiakkaalla on oikeus saada 
hyvää sosiaalihuoltoa ja kohtelua ilman syrjintää ja hänen ihmisarvoaan, vakaumustaan 
ja yksityisyyttään kunnioittaen, suomen tai ruotsin kielellä. (Laki sosiaalihuollon asiak-
kaan asemasta ja oikeuksista 1.1 §, 4.1 §, 4.2 §.)  
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Asiakkaalle on laadittava palvelusuunnitelma, ellei kyseessä ole tilapäinen neuvonta tai 
ohjaus tai ellei suunnitelman laatiminen ole muuten tarpeetonta. Asiakkaalle on annet-
tava mahdollisuus osallistua palvelujen suunnitteluun ja toteutukseen kunnioittaen hä-
nen itsemääräämisoikeuttaan ja toiveitaan. (Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja 
oikeuksista 7.1 §, 8.1 §, 8.2 §.) 
Sosiaalihuollon asiakkaasta tai muusta yksityisestä henkilöstä tietoa sisältävät asiakirjat 
ovat salassa pidettäviä ja kaikilla sosiaalihuollon tehtävissä toimivilla on salassapitovel-
vollisuus. Viranomaisella on kuitenkin oikeus antaa sellaisia tietoja, jotka ovat välttämät-
tömiä asiakkaan hoidon, huollon, etujen ja oikeuksien turvaamiseksi tai lapsen edun 
vuoksi. Laissa on myös erikseen säädetty muiden viranomaisten velvollisuudesta antaa 
sosiaalihuollon viranomaiselle sellaisia salassa pidettäviä tietoja, jotka ovat välttämättö-
miä asiakkaan sosiaalihuollon tarpeen selvittämiseksi sekä viranomaiselle annettujen 
tietojen tarkistamista varten. (Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista 
14.1 §, 15.1 §, 15.2 §, 17.1 §, 20.1 §.) 
Viranomaisyhteistyötä tehdään laajasti esimerkiksi Kelan, TE-toimiston, ulosottoviraston 
ja eläkelaitosten kanssa. Yleisimpiä pyydettäviä tietoja ovat työnhaun voimassaolon ja 
viimeisimmän työvoimapoliittisen lausunnon tarkistaminen, päätökset muista etuuksista 
ja niiden perustelut sekä ulosotossa olevan velan määrä ja veronpalautusten mahdolli-
nen ulosmittaus. 
Laissa sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista määrätään myös asiakkaan 
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4 VALITUSMENETTELY JA OIKEUSKÄYTÄNTÖ 
 
4.1 Muistutus 
Mikäli asiakas on tyytymätön sosiaalihuollon laatuun tai siihen liittyvään kohteluunsa, on 
hänellä oikeus tehdä muistutus sosiaalihuollon toimintayksikön vastuuhenkilölle tai sosi-
aalihuollon johtavalle viranhaltijalle. Muistutus tulee pääsääntöisesti tehdä kirjallisesti, 
mutta erityisestä syystä se voidaan tehdä myös suullisesti. Toimintayksikön johtavan vi-
ranhaltijan on kirjattava muistutus ja käsiteltävä se asianmukaisesti. Muistutukseen tulee 
kohtuullisen ajan kuluessa antaa kirjallinen, perusteltu vastaus. Annettuun vastaukseen 
ei voida hakea muutosta valittamalla, mutta muistutuksen tekeminen ei rajoita asiakkaan 
mahdollisuutta hakea muutosta alkuperäiseen päätökseen tai tehdä kantelua sosiaali-
huoltoa valvovalle viranomaiselle. (Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuk-
sista 23.1 §, 23.2 §, 23.3 §.) 
Esimerkiksi Turun kaupungilla muistutus tulee useimmiten vireille asiakkaan ottaessa 
yhteyttä hyvinvointitoimialan kirjaamoon tai etuuskäsittely-yksikön johtavaan sosiaali-
työntekijään ja ilmoittaessa tyytymättömyyden aiheen. Sekä johtava sosiaalityöntekijä 
että tyytymättömyyttä aiheuttaneen päätöksen tai muun toimenpiteen tehnyt viranomai-
nen laativat omat kirjalliset selvityksensä ja tarpeen mukaan esimerkiksi virheellistä pää-
töstä voidaan korjata.  
 
4.2 Kantelu 
Viranomaisen, siihen palvelussuhteessa olevan tai muuta julkista hallintotehtävää hoita-
van henkilön lainvastaisesta menettelystä tai velvollisuuden täyttämättä jättämisestä on 
mahdollista tehdä hallintokantelu toimintaa valvovalle viranomaiselle. Kantelu tulee 
tehdä kirjallisesti ja siinä tulee esittää kantelijan käsitys siitä, millä perustein tämä pitää 
menettelyä virheellisenä sekä mahdollisuuksien mukaan tieto menettelyn tai laiminlyön-
nin ajankohdasta. (HL 53a.1 §, 53a.2 §.)  
Valvovan viranomaisen on ryhdyttävä aiheellisiksi katsomiinsa toimenpiteisiin. Kantelua 
käsiteltäessä on noudatettava hyvän hallinnon periaatteita ja turvattava niiden henkilöi-
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den oikeudet, joita asia koskee. Jos kantelun johdosta ei ole aihetta ryhtyä toimenpitei-
siin, on siitä ilmoitettava kantelun tekijälle viivytyksettä. Kanteluasiassa annettuun ratkai-
suun ei voi hakea muutosta valittamalla. (HL 53b.1 §, 53b.2 §, 53d.1 §.) 
Sosiaalihuoltoa koskeva kantelu tehdään aluehallintovirastoon tai Valviraan vapaamuo-
toisesti tai kantelulomakkeella17. Jos kanteluasiasta ei ole tehty muistutusta ja valvonta-
viranomainen arvioi, että asia on tarkoituksenmukaista käsitellä muistutuksena, asia voi-
daan siirtää valvontaviranomaiselta asianomaiseen toimintayksikköön tai sosiaalihuollon 
johtavalle viranhaltijalle käsiteltäväksi. Siirto on tehtävä välittömästi arvion tekemisen jäl-
keen ja siitä on ilmoitettava kantelun tekijälle. (Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta 
ja oikeuksista 23a.2 §.) 
 
4.3 Oikaisuvaatimus 
Toimeentulotukipäätöksen liitteenä tulee toimittaa oikaisuvaatimusohje, jonka mukai-
sesti päätökseen tyytymätön asiakas voi hakea korjausta virheelliseksi kokemaansa 
päätökseen. Oikaisuvaatimus on tehtävä 30 päivän kuluessa päätöksen tiedoksisaan-
nista kirjallisesti sille viranomaiselle, joka päätöksen on tehnyt. Toimeentulotukiasioissa 
oikaisuvaatimukset käsitellään kunnan sosiaalilautakunnassa18. Oikaisuvaatimus on kä-
siteltävä kiireellisenä. Viranomainen voi muuttaa oikaisuvaatimuksen kohteena olevaa 
päätöstä, kumota sen tai hylätä oikaisuvaatimuksen. Asiasta on tehtävä oikaisuvaati-
muspäätös, jossa on annettava perusteltu ratkaisu oikaisuvaatimuksessa esitettyihin 
vaatimuksiin. (HL 49e.1 §, 49g.1 §.) Oikaisuvaatimuspäätökseen on liitettävä valitusosoi-
tus, jossa on mainittava: 
 Valitusviranomainen 
 Viranomainen, jolle valituskirjelmä on toimitettava 
 Valitusaika ja miten se lasketaan 
 Säännökset valituskirjelmän sisällöstä ja liitteistä sekä valituksen perille toimitta-
misesta (HLKL 14.1 §, 14.2 §.) 
 
                                               
17 Valvira 2015 
18 Sosiaali- ja terveysministeriö 2015b 
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4.4 Valitus hallinto-oikeuteen ja korkeimpaan hallinto-oikeuteen 
Oikaisuvaatimuksen johdosta annettuun päätökseen voi hakea muutosta valittamalla 
hallinto-oikeuteen. Valitus on tehtävä kirjallisesti 30 päivän kuluessa päätöksen tiedon-
saannista. Valituskirjelmässä on ilmoitettava: 
 Valittajan nimi, kotikunta ja yhteystiedot 
 Päätös, johon haetaan muutosta 
 Miltä kohdin päätökseen haetaan muutosta ja mitä muutoksia siihen vaaditaan 
tehtäväksi 
 Perusteet, joilla muutosta vaaditaan. (HLKL 7.1 §, 22.1 §, 23.1 §.) 
Lisäksi valituskirjelmän liitteenä on toimitettava: 
 Päätös, johon haetaan muutosta 
 Todistus päätöksen tiedoksiantopäivästä tai muu selvitys valitusajan alkamis-
ajankohdasta 
 Asiakirjat, joihin valittaja vetoaa vaatimuksensa tueksi, ellei niitä ole jo aikaisem-
min toimitettu viranomaiselle (HLKL 25.1 §). 
Valituksen perusteella hallinto-oikeus ratkaisee, onko valituksenalainen päätös lainmu-
kainen19. Hallinto-oikeus kuulee asianosaista sekä päätöksen tehnyttä viranomaista, 
ellei kuulemisia katsota tarpeettomiksi. Tarvittaessa voidaan toimittaa suullinen käsittely. 
Hallinto-oikeuden tulee harkita esiin tulleita seikkoja ja päättää, mihin seikkoihin ratkaisu 
voidaan perustaa. Jos päätöksentekoon osallistuvat jäsenet eivät ole ratkaisusta yksi-
mielisiä, siitä on äänestettävä. Äänestyksessä voittaa enemmistön kannattama mieli-
pide. Tasatilanteessa voittaa se mielipide, jota puheenjohtaja on kannattanut. (HKLK 
34.1 §, 34.2 §, 36.1 §, 37.1 §, 51.1 §, 52.1 §, 52.2 §.) 
Päätöksestä on käytävä ilmi: 
 Valitusviranomaisen nimi ja päätöksen päiväys 
 Valittajan nimi ja päätös, josta valitetaan 
 Selostus asian aikaisemman käsittelyn vaiheista tarpeellisilta osin 
 Selostus asianosaisten vaatimuksista ja niiden perusteista 
 Selostus asiassa annetuista selvityksistä 
                                               
19 Oikeusministeriö 2015 
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 Päätöksen perustelut ja lopputulos 
 Päätöksentekoon osallistuneiden henkilöiden nimet 
 Päätöksentekoon liittyvät eriävät mielipiteet, mikäli asiasta on äänestetty (HLKL 
54.1 §). 
Hallinto-oikeuden päätöksestä on mahdollista valittaa edelleen korkeimpaan hallinto-oi-
keuteen. Toimeentulotukiasioissa ennen korkeimpaan hallinto-oikeuteen valittamista on 
haettava erikseen valituslupa. (HLKL 9.1 §, SHL 53 §.) Valituslupa on myönnettävä, jos: 
 Asia on tärkeä saada korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi oikeuskäytän-
nön yhtenäisyyden vuoksi tai lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa 
tapauksissa 
 Asiassa on tapahtunut ilmeinen virhe 
 Valistusluvan myöntämisen on muu painava syy (HLKL 13.2 §). 
 
4.5 Esimerkki oikeustapauksesta 
Viranhaltija oli hylännyt A:n toimeentulotukihakemuksen ajalta 1.7.-31.8.2011 A:n tulojen 
perusteella. Päätöksen perusteena olleet laskelmat oli tehty kalenterikuukausittain ajalle 
1.6.-31.8.2011. Kesäkuun korjatussa laskelmassa tulona oli huomioitu kesäkuussa jo 
maksettu toimeentulotuki 1049,11 € sekä 27.5.2011 tehty tilisiirto 1500 €, joka ei ollut 
ollut aikaisemmin tiedossa. Laskelma oli 1500 € ylijäämäinen. Heinäkuun laskelmassa 
tuloina oli huomioitu yleinen asumistuki 367,34 €, 14.7.2011 tehty tilisiirto 500 € sekä 
kesäkuun normiylijäämä 1500 €. Laskelma oli 1318,23 € ylijäämäinen. Elokuun laskel-
massa tuloina oli huomioitu yleinen asumistuki 367,34 € sekä heinäkuun normiylijäämä 
1318,23 €. Laskelma oli 636,46 € ylijäämäinen. Näin ollen A:lle ei muodostunut toimeen-
tulotukioikeutta heinä- ja elokuulle. Sosiaalilautakunta hylkäsi A:n muutosvaatimuksen. 
A valitti päätöksestä hallinto-oikeuteen ja vaati päätöksen kumoamista. A perusteli vaa-
timustaan sillä, ettei lainaa voida huomioida tulona. A oli saanut äidiltään lainaa, jotta 
pystyi maksamaan vuokran ja muut laskut ajallaan. Oli järkevämpää lainata rahat kuin 
odottaa toimeentulotukea, jolla maksaa laskut myöhässä. Lainaa oli tarkoitus maksaa 
takaisin toimeentulotuesta. Varmuudeksi oli laadittu velkakirja, jonka mukaan laina oli 
määrä maksaa takaisin vuonna 2015.  
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A kärsi masennuksesta, minkä vuoksi hänen oli välillä vaikea hoitaa asioitaan tai edes 
poistua kodistaan. Jopa kotitöistä selviytyminen oli joskus todella hankalaa. Jos A olisi 
ollut terve, hän ei olisi lainannut rahaa äidiltään. A:n mukaan olisi ollut kohtuutonta, että 
hänen olisi pitänyt jättää laskut maksamatta ja ahdistuneena hakea viimeisillä voimillaan 
toimeentulotukea. Laina oli tarkoitus maksaa takaisin, minkä vuoksi se ei ole tuloa, vaan 
väliaikaisesti käytössä olevaa rahaa. A oli ottanut lainan estääkseen itseään ajautumasta 
pahempaan tilanteeseen Lisäksi verolainsäädännössäkään lainaa ei huomioida tulona.  
A oli vastaselvityksessään vaatinut menetetylle etuudelle korkolain mukaista korkoa, kor-
vausta menetetystä ajasta, korvausta kahden kirjeen postituksesta yhteensä 200 € sekä 
näille korkoa. Lisäksi A vaati yhdenvertaisuuslain mukaista korvausta, sillä muita oli koh-
deltu viranomaistoiminnassa suotuisammin kuin häntä. Vaatimustensa tueksi A oli ve-
donnut muihin hallinto-oikeuden ratkaisuihin KHO 2005:20, KHO 2010:71 ja KHO 
2011:6. 
Hallinto-oikeus jätti tutkimatta vahingonkorvausluonteiset vaatimukset, sillä niiden tutki-
minen ei kuulu hallinto-oikeuden toimivaltaan. Muilta osin A:n valitus hylättiin. Päätöksen 
perusteena oli, että toimeentulotuen tarvetta arvioitaessa huomioidaan kaikki hakijan 
käytettävissä olevat tulot ja varat tulolähteestä riippumatta lukuun ottamatta laissa sää-
dettyjä poikkeuksia, joista ei nyt ollut kysymys. A:n mainitsemat muut korkeimman hal-
linto-oikeuden ratkaisut eivät antaneet aihetta arvioida asiaa toisin, sillä niissä oli ollut 
kysymys luottokorttiluotosta ja pankkiluotosta, jotka on yleensä maksettava takaisin luo-
tonantajalle. A:n 1.9.2011 päivättyjen velkakirjojen mukaan tässä tapauksessa kyse oli 
korottomista veloista, jotka erääntyivät maksettavaksi 30.12.2015. A ei ollut esittänyt, 
etteivät kyseiset varat tosiasiallisesti olisi olleet hänen käytettävissään kesä- ja heinä-
kuussa 2011, joten ne voitiin huomioida kyseisille kuukausille. Sosiaalilautakunnan pää-
töstä ei ollut syytä muuttaa. Lisäksi päätös ei ollut valittajan esittämin tavoin Suomen 
perustuslain 6 §:stä ilmenevän yhdenvertaisuusperiaatteen vastainen, joten yhdenver-
taisuuslaki ei tullut asiassa sovellettavaksi.  
A pyysi valituslupaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen ja vaati, että hallinto-oikeuden pää-
tös kumotaan ja että hänen oikeudenkäyntikulunsa korvataan. Valituksen perusteluina A 
esitti muun ohella seuraavaa: 
Hallinto-oikeuden päätös oli lain ja oikeuskäytännön vastainen ja se rikkoo perustuslain 
6 §:ää. Saadulla lainalla oli tarkoitus kattaa sellaisia menoja, jotka tulisi korvata toimeen-
tulotuella. Laina oli tarkoitus maksaa takaisin toimeentulotuella ja kaikenlaisten lainojen 
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tulisi olla samassa asemassa riippumatta siitä, kuka velan oli myöntänyt. Toisen hallinto-
oikeuden yhdessä päätöksessä on todettu, ettei toisen yksityishenkilön myöntämää lai-
naa voida huomioida toimeentulotukea myönnettäessä. Nyt kyseessä olevassa hallinto-
oikeuden päätöksessä ei oltu selvästi ilmaistu syytä, jonka perusteella yksityinen laina 
on muuttunut huomioitavaksi varallisuudeksi. Ilman lainarahaa A ei olisi kyennyt maksa-
maan visalaskua ja autovakuutusta, joiden maksamatta jättäminen olisi aiheuttanut yli-
määräisiä korko- ja lisäkuluja, joten hänen oli parempi turvautua korottomaan lainaan. 
Lisäksi A on maininnut alkaneensa lyhentää lainaa hallinto-oikeuden päätöksen saatu-
aan. 
Korkein hallinto-oikeus myönsi valitusluvan ja tutki asian. Valitus hylättiin ja hallinto-oi-
keuden päätöksen lopputulosta ei muutettu. Perusteluissa on huomioitu, että A:lle on 
30.5.2011 annetulla viranhaltijan päätöksellä myönnetty toimeentulotukea toukokuulle 
801,37 € ja kesäkuulle 1049,11 €. Sosiaali- ja terveysministeriön asiakastietojärjestel-
män mukaan touko- ja kesäkuun toimeentulotuet on ollut nostettavissa 1.6.2011. Äidiltä 
saadut lainat on maksettu A:n tilille 27.5.2011 ja 14.7.2011. A on valituksessaan mainin-
nut, että laina on ollut tarkoitus maksaa takaisin heti, kun A on saanut toimeentulotukea, 
mutta ilmoituksensa mukaan A on alkanut lyhentää velkaansa vasta saatuaan hallinto-
oikeuden päätöksen 20.7.2012. Näin ollen lainat on voitu huomioida käytettävissä ole-
vina varoina siten kuin viranhaltijan päätöksessä on tehty.  
Edelleen todetaan, että toimeentulotukea myönnettäessä huomioidaan kaikki hakijan 
käytettävissä olevat tulot ja varat. A:n äidiltään saamat rahat ovat olleet A:n vapaasti 
käytettävissä vuoden 2011 kesä- heinä- ja elokuussa ja niiden avulla hän on saanut toi-
meentulonsa sinä aikana. Rahan tulolähteellä tai sillä, että ne on annettu lainaksi, ei 
lähtökohtaisesti ole merkitystä. Tämän vuoksi sekä esitettyjen vaatimusten ja selvitysten 
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5 TOIMEENTULOTUEN SIIRTYMINEN KELALLE 
 
5.1 Taustaa 
1990-luvun laman aikana toimeentulotuen saajien määrä nousi korkeammaksi kuin kos-
kaan aikaisemmin. Toimeentulotukimenoja kasvattivat erityisesti työttömyys sekä ensi-
sijaisten sosiaaliturvaetuuksien, kuten työttömyystuen ja asumistuen tason heikentymi-
nen. Jo 1980-luvun puolivälistä alkaen oli useissa yhteyksissä ehdotettu toimeentulotuen 
myöntämistä siirrettäväksi kuntien sosiaalitoimelta Kelalle. Vuonna 1986 STM:n aset-
tama perustoimeentulotyöryhmä esitti raportissaan, että Kela vastaisi perustoimeentulo-
tuesta ja että sosiaalitoimistosta toimeentulotukea myönnettäisiin vain silloin, kun tuen 
myöntäminen kytkeytyy hakijan kokonaistilanteen selvittämiseen. Myöhemmin alettiin 
hahmotella erilaisia malleja toimeentulotuen siirtämistä koskevien kokeilujen järjestä-
miseksi.20 
1.3.1990-28.2.1991 järjestettiin Lappeenrannassa ensimmäinen kokeilu, jossa sosiaali-
toimiston työntekijä otti Kelan toimistossa vastaan asiakkaita, jotka saivat jotain Kelan 
etuutta, mutta joka ei ollut riittävä. Tarkoituksena oli kokeilla ns. yhden luukun periaatetta. 
Kokeilun jälkeen toiminta Lappeenrannassa jäi pysyväksi laajentuen ja kehittyen edel-
leen. Valtiovarainministeriön palveluhanketyöryhmä teki esityksiä jatkokokeiluista, ja 
useat kunnat olivat halukkaita kokeiluihin. Vuosina 1993-1994 erilaisiin kokeiluihin osal-
listui 12 kuntaa tai kunnan osa-aluetta. Osassa kunnista kokeiltiin tehtävien siirtoa, eli 
Kelan työntekijät tekivät toimeentulotukipäätöksiä, kun taas toisissa toimittiin samoin 
kuin Lappeenrannassa sosiaalitoimiston työntekijöiden tehdessä työtään Kelan tiloissa. 
Tulokset olivat hyviä, ja toimeentulotukijärjestelmän kehittämistä koskevaa suunnittelu-
työtä jatkettiin edelleen.21 
Vuonna 1994 STM:n vähimmäistoimeentuloturvaa selvittävä työryhmä suunnitteli ja eh-
dotti uutta toimeentulotukikokeilua vuosille 1995-1996. Tässä kokeilussa Kelan paikallis-
toimistot myönsivät ja maksoivat toimeentulotuen perusosan täydentävän ja ehkäisevän 
toimeentulotuen jäädessä kokeilun ulkopuolelle. Kokeilussa oli mukana yhteensä 34 
kuntaa.22 
                                               
20 Sosiaali- ja terveysministeriö 1997, 4 
21 Sosiaali- ja terveysministeriö 1997, 4-5 
22 Sosiaali- ja terveysministeriö 1997, 8-10 
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Kokeilun tulokset olivat hyviä: 1996 tehdyn asiakastutkimuksen mukaan Kelan toimis-
toissa asioineet toimeentulotukiasiakkaat olivat pääsääntöisesti tyytyväisiä kokeiluun. 
Noin puolet vastaajista arvioi luukulta toiselle juoksemisen vähentyneen, asiakaspalve-
lun parantuneen sekä tuen saannin nopeutuneen. Lähes kaksi kolmannesta oli sitä 
mieltä, että Kela oli sosiaalitoimistoa parempi hoitaa toimeentulotukiasioita ja vain vajaa 
viidennes kannatti toimeentulotuen palauttamista sosiaalitoimistoihin.23  
Myös kuntien sosiaalityön näkökulmasta tulokset olivat hyviä: sosiaalityöntekijöillä jäi 
enemmän aikaa ”oikean” sosiaalityön tekemiseen pitkäjänteisemmin ja intensiivisemmin, 
jolloin työn laatu parani. Lisäksi sosiaalityössä otettiin käyttöön uusia työmuotoja, kuten 
erilaiset hankkeet tai työn eriytyminen työntekijöiden kesken. Kokeilukuntien sosiaalitoi-
mistojen sekä Kelan paikallistoimistojen työntekijöistä ja johdosta lähes kaikki kannatti-
vat toimeentulotuen siirtämistä Kelalle (sosiaalitoimistojen johtajista 89 % ja työnteki-
jöistä 84 %, Kelan paikallistoimistojen johtajista 94 % ja työntekijöistä 77 %).24   
Kokeilukuntia ja niiden vertailukuntia koskeva kustannuskehityksen vertailu antoi ristirii-
taisia tietoja riippuen siitä, mitä aikaväliä tarkasteltiin. Jos verrattiin vuotta 1995 vuoteen 
1996, jolloin kokeilu oli laajimmillaan, kustannusten nousu oli kokeilukunnissa 19 % ja 
vertailukunnissa sekä muualla maassa 15 %. Kuitenkin kaikkia kokeilu- ja vertailukuntia 
verrattaessa havaittiin, että enemmistössä kokeilukuntia menot olivat nousseet vähem-
män kuin vastaavassa vertailukunnassa. Vuodesta 1994 vuoteen 1996 kokeilukuntien 
toimeentulotuen menot kasvoivat 24 %, kun koko maassa nousu oli 23 %. Vertailukun-
nissa menojen kasvu oli vain 18 %, joten niissä kustannuskehitys oli koko maan keski-
tasoa hitaampi. Toimeentulotukimenoihin vaikuttivat monet käytännön tekijät, kuten kun-
tien omat toimintatavat ja ohjeistukset. Kuntakohtaisista olosuhteista johtuvat erot olivat 
niin merkittäviä, ettei pidemmänkään seurannan katsottu voivan antaa tietoa siitä, mikä 
olisi toimintamallin vaikutus toimeentulotuen menokehitykseen.25 
Loppuraportissaan toimeentulotukikokeilun johtoryhmä kannatti toimeentulotuen perus-
osan siirtämistä Kelan hoidettavaksi ja esitti, että ratkaisu toimeentulotuen siirtämisestä 
tulisi tehdä mahdollisimman pian, jotta siirtoa voitaisiin alkaa suunnitella konkreetti-
sesti.26 
                                               
23 Sosiaali- ja terveysministeriö 1997, 12-13 
24 Sosiaali- ja terveysministeriö 1997, 34-36 
25 Sosiaali- ja terveysministeriö 1997, 46-47 
26 Sosiaali- ja terveysministeriö 1997, 51-54 
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Hyvistä tuloksista ja suosituksista huolimatta siirto jäi kuitenkin poliittisella tasolla toteut-
tamatta. Sen sijaan kunnissa alettiin eriyttää toimeentulotuen perusosan käsittelemistä 
ns. etuuskäsittely-yksiköihin, joita hoidettiin toimistohenkilökunnan voimin. Etenkin suu-
rimmissa kaupungeissa etuuskäsittelystä tuli vallitseva käytäntö ja sosiaalityöntekijöiden 
osallistuminen toimeentulotuen päätöksentekoon väheni huomattavasti.27 Tämän myötä 
työ alkoi muistuttaa Kelan etuuskäsittelijöiden työtä. 
Vuonna 2007 hallitus perusti Sata-komitean, jonka toimeksiantona oli uudistaa sosiaali-
turvaa. Yksi keskustelun aihe oli jälleen toimeentulotuen siirtäminen Kelaan. Vaikka siirto 
sai hieman enemmän kannatusta, asia herätti niin suuria erimielisyyksiä, että se jätettiin 
seuraavan hallituksen ratkaistavaksi.28 
Elokuussa 2013 STM asetti toimeentulotuen uudistamista selvittävän työryhmän, mutta 
jo saman vuoden marraskuussa työ keskeytyi hallituksen päätettyä arvioida toimeentu-
lotuen siirtämistä Kelalle. Seuraavana vuonna työryhmän tehtäviä ja kokoonpanoa täs-
mennettiin siten, että sen tehtävänä oli tehdä ja arvioida uudistus- ja lainsäädäntöehdo-
tuksia koskien kuntiin jäävien täydentävän ja ehkäisevän toimeentulotuen roolia ja kehit-
tämistä sosiaalityön välineenä sekä Kelan ja kunnan välisen yhteistyön kehittämistar-
peita perustoimeentulotuen siirtyessä Kelalle vuoden 2017 alussa.29  
Vuonna 2014 hallitus antoi eduskunnalle esityksen toimeentulotukilain ja kunnan perus-
palvelujen valtionosuudesta annetun lain muuttamisesta. Esityksen mukaan toimeentu-
lotuki haettaisiin pääsääntöisesti Kelasta, täydentävä ja ehkäisevä toimeentulotuki kun-
nasta. Laki tarkoitettiin tulevaksi voimaan 1.1.2017 alkaen. (HE 358/2014.) Eduskunta 
hyväksyi esityksen ja laki vahvistettiin 26.6.2015.30 
Vuonna 2016 hallitus antoi eduskunnalle vielä toisen lakiesityksen, jonka tarkoitus oli 
täydentää ja lisätä joitain kokonaan uusia säännöksiä aiemmin hyväksyttyyn lainsäädän-
töön. Esityksessä tarkennettiin Kelan ja kuntien välistä työnjakoa toimeentulotuen hake-
miseen ja hakemusten siirtämiseen toisilleen liittyen sekä säänneltiin aiempaa tarkem-
min salassa pidettävien tietojen luovuttamista Kelan ja kuntien välillä. (HE 217/2016.) 
Laki vahvistettiin 9.12.2016.31 
                                               
27 Saikku & Kuivalainen 2013, 116 
28 Moilanen 2009 
29 Sosiaali- ja terveysministeriö 2015a, 7 
30 Kuntaliitto 2016a 
31 Kuntaliitto 2016a 
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5.2 Toimeentulotuen muutokset Kela-siirron jälkeen 
Perustoimeentulotuen siirtyminen Kelalle ei muuttanut toimeentulotuen tasoa tai myön-
tämisperusteita. Perus- ja täydentävän toimeentulotuen suhdetta kuitenkin tarkistettiin 
siltä osin kuin oli kysymys vähäistä harkintaa edellyttävistä ja usein toistuvista täydentä-
vän tuen piirissä olleista menoeristä. (HE 358/2014.) Tämän tavoitteena on varmistaa, 
että pääosa asiakkaista saisi kaikki peruselämiseen tarvittavat menot katettua yhdestä 
paikasta haettavilla etuuksilla32. Kela-siirron jälkeen perusmenoina huomioidaan seuraa-
vat menot, jotka aikaisemmin kuuluivat täydentävän toimeentulotuen piiriin: 
 Välttämättömät muuttokulut sekä vuokravakuus 
 Lapsen kunnallinen päivähoito sekä koululaisen aamu- ja iltapäivätoiminta 
 Lapsen tapaamisesta etävanhemmalle aiheutuvat kulut  
 Välttämättömän henkilötodistuksen, oleskeluasiakirjan tai matkustusasiakirjan 
hankinta33 
Asumiskulujen huomioimiseen Kela on laatinut kuntakohtaiset rajat (liite 2), mutta muilta 
osin perustoimeentulotuen ehdot ovat kaikille samat ja tuen myöntämisen perusteet ovat 
selkeästi saatavilla Kelan verkkosivuilla, mikä lisää hakijoiden yhdenvertaisuutta ja tasa-
puolista kohtelua34. Yksi esimerkki on vähäisiksi katsottavat tulot, jotka eivät vaikuta toi-
meentulotuen määrään ja jotka on aiemmin käsitelty kunnissa eri tavoin. Turussa vähäi-
sen tulon rajaksi katsottiin 50 € kuukaudessa, ja mikäli tuloa oli enemmän, huomioitiin 
se toimeentulotukilaskelmassa kokonaisuudessaan. Kelan ohjeistuksen mukaan vähäi-
sen tulon raja on 50 € yksin asuvalta tai 100 € perhettä kohden kuukaudessa, ja laskel-
massa huomioidaan vain tuon rajan yli menevä osuus.35 
Merkittävä periaatteellinen muutos on se, että Kelan ollessa vastuussa kaikista perustoi-
meentulotuen toimeenpanoon liittyvistä tehtävistä, myös päätös perusosan alentami-
sesta tehdään Kelassa, eikä sosiaalityöntekijän toimesta. Kelan tulee kuitenkin antaa 
perusosan alentamista koskeva päätös viipymättä tiedoksi kunnan sosiaalitoimelle, il-
                                               
32 Kuntaliitto 2016b 
33 Kansaneläkelaitos 2016a 
34 Kansaneläkelaitos 2016a 
35 Kansaneläkelaitos 2016b 
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moittaa tästä hakijalle, ohjata hänet sosiaalitoimen asiakkaaksi ja tiedottaa hakijalle kun-
nan velvollisuudesta laatia tälle asiakassuunnitelma. Myös muissa tilanteissa Kelan tulee 
tarvittaessa ohjata asiakas hakeutumaan sosiaalihuollon palveluihin. Lisäksi kunnalla on 
velvollisuus oman harkintansa mukaan antaa Kelalle oma-aloitteisesti sellaiset tiedot, 
joita tarvitaan arvioitaessa perusosan alentamista. (Totul 10.6 §, 4.3 §, 18.3 §.)  
Vaikka perustoimeentulotuki haetaan Kelasta ja täydentävä ja ehkäisevä toimeentulotuki 
kunnalta, asiakas voi hakea tukia yhdellä lomakkeella. Hakijan pyynnöstä Kelan on toi-
mitettava hakemus viipymättä kunnan käsiteltäväksi, mikäli hakemuksessa on esitetty 
muita kuin perustoimeentulotukeen kuuluvia menoja. Hakijalla tulee pääsääntöisesti olla 
täydentävää tai ehkäisevää toimeentulotukea haettaessa Kelan perustoimeentulotuki-
päätös hakemusta koskevalle ajalle, ennen kuin asia voidaan ratkaista kunnassa. Kii-
reellisen ja välttämättömän avun turvaamiseksi kunta voi kuitenkin myöntää täydentävää 
tai ehkäisevää toimeentulotukea, vaikka hakijalla ei olisikaan päätöstä perustoimeentu-
lotuesta.  (Totul 14d.1 §, 14.1 §, 14.2 §.) 
Toimeentulotuen määräajat pysyvät ennallaan, päätös tai lisäselvityspyyntö on annet-
tava viimeistään seitsemän arkipäivän kuluessa hakemuksen saapumisesta, kiireelli-
sessä tapauksessa samana tai seuraavana arkipäivänä (Totul 14a.1 §, 14a.3 §). Perus-
toimeentulotuen osalta määräaikojen valvonta on kuitenkin muuttunut, sillä niiden seu-
ranta on siirtynyt Kelan valtuutettujen vastuulle Valviralta ja aluehallintovirastoilta. Ne 
vastaavat kuitenkin edelleen täydentävän ja ehkäisevän toimeentulotuen määräaikojen 
seurannasta.36 
Lisäksi toimeentulotukiasiakkaalla on edelleen oikeus päästä keskustelemaan kunnan 
sosiaalityöntekijän tai sosionomin kanssa, taikka perustoimeentulotuen osalta myös Ke-
lan toimihenkilön kanssa seitsemän arkipäivän kuluessa siitä, kun asiakas on sitä pyytä-
nyt. Toimeentulotukiasioita käsiteltäessä sekä Kela että kunta ovat velvollisia tiedotta-
maan ja neuvomaan tämän oikeuden käyttämistä. (Totul 14e.1 §.) 
Kela-siirron myötä toimeentulotuen myöntäminen ja maksatus on myös hallinnollisesti 
yksinkertaisempaa. Aikaisemmin kunnat ovat tarvinneet toimeentulotuen ratkaise-
miseksi pitkälti samat perustiedot kuin Kela monien muiden etuuksien, kuten yleisen asu-
mistuen, elatustuen tai työttömyystuen käsittelyssä. Tämä on johtanut henkilöstöresurs-
sien epätarkoituksenmukaiseen käyttöön, käsittelyn hitauteen ja asiakkaiden juoksutta-
                                               
36 Valvira 2017 
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miseen eri viranomaisten välillä. (HE 358/2014.) Koska Kelalla on jo käytössään tarvit-
tavat tiedot asiakkaiden ensisijaisista etuuksista, työvoimapoliittisista lausunnoista ja ve-
rotuksesta, on perustoimeentulotukipäätösten tekeminen nopeampaa, eikä asiakkaan 
tarvitse toimittaa samoja liitteitä useaan kertaan. Lisäksi Kela-siirron odotetaan vähentä-
vän tuen alikäyttöä, sillä Kelassa asioimisen ajatellaan olevan vähemmän vaivalloista ja 
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6 ARVIOITA PERUSTOIMEENTULOTUEN KELA-
SIIRROSTA 
 
Teoriassa toimeentulotuen Kela-siirrossa ei pitäisi olla juuri muita kuin hyviä puolia. Kui-
tenkin Kela on alkuvuoden aikana ollut suurissa ongelmissa toimeentulotuen kanssa. 
Tammikuun 2017 toimeentulotukea sai hakea Kelasta joulukuun 2016 aikana, ja hake-
muksia odotettiin joulukuun aikana saapuvaksi jopa 150 000. Hakemuksia kuitenkin saa-
pui vain 62 000.37 
Joulukuussa saapuneet hakemukset ehdittiin käsitellä ajallaan, mutta tammikuussa on-
gelmat alkoivat. Tammikuu on perinteisesti vuoden kiireisin kuukausi Kelassa, ja vuo-
denvaihteen muutosten lisäksi kiirettä kasvattivat toimistoja ja puhelinpalveluita ruuh-
kauttaneet toimeentulotuen asiakkaat. Kela on pyrkinyt vastaamaan ongelmiin jatka-
malla määräaikaisten työntekijöiden työsopimuksia, rekrytoimalla lisää työvoimaa, por-
rastamalla työtä uudella tavalla ja teettämällä ylitöitä. Alkuvuoden aikana toimeentulotu-
kihakemusten keskimääräinen käsittelyaika on ollut yhdeksän päivää, ja Kelan pääjoh-
taja Elli Aaltonen on arvioinut lakisääteiseen seitsemän päivän käsittelyaikaan päästä-
vän huhtikuun aikana. 38 
Sekä vihaiset asiakkaat että uupuneet työntekijät ovat olleet näkyvästi esillä mediassa 
alkuvuoden aikana. Lisäksi maaliskuun alkuun mennessä eduskunnan oikeusasiamie-
helle on saapunut yli 200 kantelua perustoimeentulotuen käsittelyaikoihin, sähköisen asi-
oinnin ongelmiin, asiakaspalvelun ruuhkautumiseen, Kelan toimeentulotukiohjeisiin ja 
päätösten oikeellisuuteen liittyen39. 
 
6.1 Mikä Kela-siirrossa on mennyt pieleen? 
Ongelmat saivat alkunsa jo ennen kuin Kela pääsi edes alkuun toimeentulotuen kanssa. 
Koska lopullisen lakiesityksen vahvistaminen tapahtui vasta alle kuukausi ennen lain voi-
maantuloa, oli joulukuun siirtymäaika sekä asiakkaille, kunnille että Kelalle varsin se-
                                               
37 Kela 2016c, Kela 2017a 
38 Kela 2017b, Kela 2017c, Kela 2017d, Kela 2017e 
39 Eduskunnan oikeusasiamies 2017 
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kava. Ohjeistukset ja käytännöt vaihtelivat kuntien välillä ja jopa kuntien sisällä, eikä asi-
akkaita saatu ohjattua tarpeeksi aikaisin joulukuun puolella toimittamaan tammikuun ha-
kemuksia Kelalle, mikä olisi varmasti osaltaan helpottanut tammikuun ruuhkaa. 
Toinen ongelma liittyy työntekijöiden määrän tarpeen arviointiin. Kunnissa perustoi-
meentulotuen tehtäviä hoiti arvioiden mukaan yli 1500 työntekijää, kun taas Kelassa ar-
vioitiin alun perin pärjättävän 750 työntekijällä40. Aivan alussa toiminnan ei kuitenkaan 
voida olettaa olevan tehokkaimmillaan. Lisäksi toimeentulotuki eroaa luonteeltaan mer-
kittävästi muista Kelan etuuksista. Vaikka perustoimeentulo perustuukin asiakkaan tu-
loista ja menoista tehtävään laskelmaan, edellyttää päätöksenteko aina sellaista asiak-
kaan kokonaistilanteen hahmottamista ja harkintaa, mikä ei ole ollut Kelalle ominaista.  
Vaikka suurin osa toimeentulotuen asiakkaista saa myös jotain muuta Kelan etuutta ja 
on tottunut asioimaan Kelan kanssa aikaisemminkin, on toimeentulotukiasioiden siirty-
minen Kelalle voinut aiheuttaa hämmennystä. Läheskään kaikissa kunnissa sähköinen 
asiointi ei ole ollut toimeentulotukiasioissa mahdollista, minkä vuoksi Kelan suosittelema 
verkkoasiointi voi olla vierasta. Ihmiset ovat myös tottuneet asioimaan puhelimitse ja 
käymällä sosiaalitoimistossa kysyäkseen hakemusten käsittelytilannetta ja mahdollisesti 
jouduttaakseen hakemusten käsittelyä. Kelan kulttuuri asioiden hoitamisessa on jonkin 
verran erilainen, mihin tottuminen asiakkailta vie varmasti oman aikansa. 
 
6.2 Perustoimeentulotuen tulevaisuudennäkymät 
Kelan alkuvaikeudet ovat päässeet venymään melko pitkiksi eikä niiden päättymisestä 
ole varmaa tietoa, mutta niistä selvittyään sillä on hyvät edellytykset selviytyä perustoi-
meentulotuen ratkaisuista nopeammin ja kustannustehokkaammin kuin mihin kunnat 
ovat pystyneet. Kelalla on jo suoraan tiedossa suurin osa ensisijaisiin etuuksiin sekä 
asiakkaan elämäntilanteeseen liittyvistä tiedoista, mikä vähentää merkittävästi etuus-
käsittelijöiden tiedonhakuun käyttämää aikaa.  
Lisäksi asiakkaiden yhdenveroinen kohtelu toteutuu huomattavasti paremmin kuin aikai-
semmin. Samat ehdot koskevat kaikkia, ja vaikka päätöksenteko vaatii edelleen harkin-
taa, on keskeisimmistä asioita selkeät ohjeistukset, jotka ovat myös asiakkaiden saata-
villa. Niin sanottu ”pärstäkerroin” tai etuuskäsittelijän mielivalta eivät pääse ohjaamaan 
                                               
40 Kelan toimihenkilöt ry 2017 
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päätöksentekoa. Myös kynnys toimeentulotuen hakemiselle on todennäköisesti madal-
tunut, sillä Kelassa asioimista ei pidetä yhtä leimaavana kuin sosiaalitoimen asiakkuutta. 
Perustoimeentulotukea voi hakea verkossa, ja Kelassa hakemukset käsitellään vakuu-
tuspiirteittäin eikä kunnittain. Tämän ansiosta asiakkaan on helpompi tuntea asioivansa 
anonyymisti. Kaikki perustoimeentulotukiasiakkaat eivät myöskään ole sosiaalityön tar-
peessa, minkä vuoksi sähköinen tai paperinen etuuskäsittely keventää heidän asiointi-
aan. 
Eniten huolta julkisessa keskustelussa on herättänyt kaikkein huono-osaisimpien asiak-
kaiden jääminen kehityksen jalkoihin. Monille verkossa ja puhelimessakin asiointi voi olla 
haaste, eikä jokaisessa kunnassa ole Kelan toimistoa jossa asioida henkilökohtaisesti. 
Lisäksi Kelan etuuskäsittelijöiltä puuttuu sosiaalialan kokemus ja osaaminen, minkä 
vuoksi asiakkaan ohjaaminen kunnan sosiaalityön pariin ei välttämättä onnistu niin hyvin 
kuin on toivottu. Jatkossa onkin tärkeää ylläpitää ja kehittää edelleen Kelan ja kuntien 
välistä yhteistyötä, jotta asiakkaat saavat tarvitsemansa taloudellisen sekä sosiaalisen 
avun ja tuen. 
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Toimeentulotuen perusosat 
Toimeentulotuen perusosien määrät 1.1.2015 lähtien  
Kansaneläkeindeksi 1637, perusosan suuruus yksin asuvalla henkilöllä 447,24 euroa  
  
Tuen saaja               Euroa/kk                 Euroa/pv 1)  
    
Yksin asuva 2)  485,50  16,18  
Yksinhuoltaja  
Muu 18 vuotta täyttänyt ja  
534,05  17,80  
Avio- ja avopuolisot kumpikin  
  
Vanhempansa tai vanhempiensa luona asuva  
412,68  13,76  
18 vuotta täyttänyt henkilö  
  
354,42  11,81  
10-17-vuotias lapsi          
10-17-vuotias 1. lapsi  339,85  11,33  
10-17-vuotias 2. lapsi  315,58  10,52  
10-17-vuotias 3. lapsi jne  
  
Alle 10-vuotias lapsi  
291,30  9,71  
Alle 10-vuotias 1. lapsi  305,87  10,20  
Alle 10-vuotias 2. lapsi  281,59  9,39  
Alle 10-vuotias 3. lapsi jne  257,32  8,58  
  
1) Kun toimeentulotukea myönnetään lyhyemmäksi ajaksi kuin kuukaudeksi (toimeentulotukilaki 15 
§), toimeentulotuen perusosan määrä päivää kohti on laskettu jakamalla kuukausimäärä kolmella-
kymmenellä   
2) Sekä yhdessä 18 vuotta täyttäneen lapsensa kanssa asuva vanhempi, joka ei ole avioliitossa tai elä 
toimeentulotukilain 3 § 1 momentin mukaisissa avioliitonomaisissa olosuhteissa (toimeentulotuki-
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